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 María Cecilia Míguez 
Dra. En Ciencias Sociales 
 
I. Introducción 
Esta artículo analiza la vinculación de la política exterior brasileña con las 
transformaciones operadas durante los gobiernos de Luiz Inácio Lula da Silva y Dilma 
Rousseff, enmarcadas en lo que entendemos como “ciclo de impugnación al 
neoliberalismo” (CINAL) (Thwaites Rey, 2016) que caracterizó –con sus especificidades 
nacionales- a varios gobiernos de la región desde la enorme crisis económica, política y 
social de principios de siglo. 
El actual escenario de crisis económica y política en Brasil, que derivó en el golpe contra 
el gobierno democrático, puso en evidencia tanto las transformaciones y aciertos de las 
gestiones de Lula da Silva y de Rousseff, como las intenciones de los sectores más 
concentrados de la economía y más conservadores en términos políticos, de recuperar el 
manejo directo del Estado, abandonar dicho ciclo y profundizar determinados vínculos en 
el sistema mundial. Ello reorienta las relaciones y el sentido del MERCOSUR. 
La combinación entre autonomismo y globalismo constituye una característica de la 
política internacional de Brasil. Ambas tendencias tienen raigambre histórica en Itamaraty 
y se han expresado en dos corrientes que alternan su predominancia según la coyuntura. 
Una promueve una estrategia más aperturista, liberal e internacionalista, y otra una más 
vinculada con la ideología autonomista-desarrollista. Para estas dos líneas, la asociación 
en el Cono Sur y el liderazgo regional brasileño, son condición para la inserción de Brasil 
como actor global, pero el contenido tiene un carácter totalmente diferente. Para la 
primera de ellas, el rol regional es un medio para alcanzar un fin internacionalista. Para la 
                                                            
Trabajo presentado en el Simposio “Hacia la reconfiguración del orden regional Latinoamericano 
en el siglo 21: opciones y límites” organizado por Noemí Mellado, Rita Giacalone y Manuel 
Cienfuegos en el marco del 8º Congreso Internacional CEISAL 2016.  
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segunda, constituye el ámbito genuino de construcción de alianzas políticas y sociales 
que permitan un mayor margen del poder frente a las potencias mundiales.  
Asimismo, la primera de esas corrientes tiene origen en la tradición diplomática de la 
escuela de Rio Branco (1902-1912) y de Aranha (1938-1943) que pretendió, en los 
momentos en los que fue protagonista, conciliar el margen de maniobra de la política 
exterior con la ampliación de los vínculos económicos con las potencias predominantes. 
Esa “autonomía por la participación” (Vigevani y Cepaluni, 2007) predominó durante la 
etapa neoliberal de Fernando Hernique Cardoso, distinguiéndose así de la tradición 
diplomática de la defensa de la soberanía y los intereses nacionales a partir de una 
“política exterior independiente” que confrontara con los Estados Unidos, es decir, una 
“autonomía por la distancia”. Esta última tiene origen, en cambio, en la tradición 
diplomática de  San Tiago Dantas (1961-1963), reiterada por Azeredo da Silveira (1974-
1978) (Vigevani y Cepaluni, 2007). 
A lo largo de las tres gestiones cumplidas, los gobiernos del PT realizaron una serie de 
ajustes sobre la política neoliberal dando lugar a la coexistencia de la diversificación de 
los vínculos mundiales y la afirmación de autonomía. Es decir, hubo importantes rasgos 
de continuidad. 
La política de integración regional constituyó para Brasil un elemento más de un 
paradigma globalista que rigió la política exterior desde la década de 1960, acorde con las 
necesidades de la industria exportadora y con las aspiraciones de autonomía respecto de 
los Estados Unidos. Los empresarios brasileños fueron actores centrales en el impulso de 
la integración basada en el regionalismo abierto en la década de 1990 y continuaron 
siendo los principales interlocutores (Giacalone, 2005). Es decir que el proyecto del 
MERCOSUR, tanto en su versión de regionalismo abierto como en la posterior a la crisis 
de los modelos neoliberales no fue contradictorio con las necesidades del capital. Por el 
contrario, la transnacionalización de las empresas brasileñas a lo largo del siglo XXI, 
consolidó una tendencia previa motorizada por el gobierno de Cardoso (liberalización de 
importaciones, de los flujos de capital y privatizaciones de compañías estatales). Estado y 
empresas privadas estuvieron asociados en la expansión del capital brasileño en su 
entorno (Garcia, 2009: 13). 
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Pero una nueva forma de Estado surgida a partir del gobierno de Lula Da Silva incorporó 
elementos ideológicos distintivos al proceso de integración y reordenó prioridades, 
especialmente durante su segundo gobierno. En forma conjunta con los demás 
mandatarios sudamericanos incluidos en el CINAL, alteró los rumbos de la integración 
regional. Si bien no se modificó la centralidad de las relaciones comerciales, se profundizó 
la integración productiva, energética, financiera, militar e institucional (Araujo, 2012: 208). 
El giro neoconservador al que asisten hoy los países que fueron parte del cambio de 
mapa político en la primera década del siglo obliga a pensar no solamente los límites de 
las transformaciones operadas, sino también el peso relativo de esos cambios para las 
sociedad latinoamericanas, reflejado en la reacción opositora del capital. Es decir, si el 
gobierno del Partido de los Trabajadores (PT) solamente hubiera significado una 
continuidad o incluso una profundización del patrón de inserción internacional previo, no 
tendríamos elementos para explicar la virulenta oposición de los sectores dominantes, 
también en el área de las relaciones exteriores. 
Consideramos que para interpretar los vaivenes o las complejidades de la política exterior 
es necesario vincularla con los debates sobre los modelos de desarrollo y sus 
correspondientes formas de Estado. Las hipótesis centrales a desarrollar son: que existió 
una yuxtaposición de estrategias en el ámbito de la política exterior que caracterizó a la 
inserción internacional brasileña; que esa yuxtaposición incluía aspectos contradictorios 
que expresaban las amplias disputas de distintos sectores sociales, así como las 
limitaciones de la forma de estado del período; que existe una vinculación entre la mayor 
autonomía relativa del estado y el relativo protagonismo de las corrientes autonomistas en 
el ámbito de la política internacional; que el golpe de estado actual enmascarado en el 
juicio de impeachment viene a definir esa disputa, desplazando esas corrientes y 
ejecutando una nueva política exterior que pone en crisis al MERCOSUR tal como estaba 
planteado en el período precedente.  
 
II. El ciclo de impugnación al neoliberalismo en Brasil y la política exterior 
como expresión de las formas de estado 
Considerando que en las formas de estado se expresa el momento y la dinámica de la 
lucha de clases, es fundamental revisar los rasgos específicos que adoptaron algunos de 
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los Estados de la región a partir de la gran crisis de las políticas neoliberales. La 
impugnación de las políticas que habían llevado a las mayorías a niveles altísimos de 
pobreza fueron el rasgo distintivo del nuevo mapa político latinoamericano. Las 
expresiones de esa impugnación fueron variadas y heterogéneas. Pero coincidieron en 
responder a las demandas populares con mayor inclusión social, políticas de distribución 
y transferencias de ingresos, una ampliación de la regulación estatal y promoción del 
empleo. El sistema se recompuso a través de una nueva forma de Estado. Twaites Rey 
(2016) ha definido este período como “ciclo de impugnación al neoliberalismo” (CINAL), 
para nombrar ese heterogéneo panorama de políticas heterodoxas que se caracterizó por 
un Estado que recuperó para sí capacidades infraestructurales (Mann, 1991/2006) y que 
amplió los niveles de mediación entre los intereses de las fracciones de la clase 
dominante y la escena política. Si bien el gobierno de Lula no emergió como resultado de 
las  luchas sociales como lo hizo el de Kirchner en la Argentina, y su primer mandato se 
caracterizó por importantes rasgos de continuidad con su predecesor, durante el segundo 
mandato asistimos a una incorporación de elementos heterodoxos que reflejaron una 
mayor autonomía del Estado y una reconfiguración de la relación con las clases 
subalternas1. 
La disponibilidad de recursos económicos genuinos fue una condición para la 
recuperación de ese rol arbitral del Estado. Así, el auge de las exportaciones de bienes 
primarios y sus altos precios a nivel internacional constituyeron una condición necesaria 
pero no suficiente para explicar las nuevas formas de Estado. Esos recursos fueron 
utilizados para responder a demandas sociales y su efecto no sólo derivó en el 
crecimiento de la tasa de ganancia, sino también en una recuperación gradual y sostenida 
de las clases subalternas en términos de ingresos y consumo (Thwaites Rey y Orovitz 
Sanmartino, 2016). 
El nuevo margen de maniobra de la maquinaria estatal y las posibilidades de definir la 
inserción internacional con mayor autonomía, son dos aspectos que se condicionaron 
mutuamente, en especial entre 2008 y 2011. En el ámbito de las relaciones exteriores, el 
período del CINAL coincidió con un alejamiento de la hegemonía política de los Estados 
                                                            
1 Para una discusión sobre el modelo económico lulista y sus rasgos de continuidad y ruptura con 
el de Cardoso ver: Katz, 2015. 
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Unidos y con el relativo protagonismo de las líneas denominadas autonomistas de la 
política exterior brasileña. 
La política exterior constituye una política pública, y como tal, debe ser interpretada como 
parte de lo que Oscar Oszlak y Guillermo O’Donnell llamaron “el estado en movimiento”. 
En esta perspectiva teórica, toda política estatal es una toma de posición del estado frente 
a una “cuestión socialmente problematizada”, es decir, aquella que por su importancia 
para algún sector ha sido incluida en la agenda de problemas sociales que requieren un 
necesario posicionamiento (Oszlak y O’Donnell, 1982). Es asimismo el resultado de un 
proceso social más abarcativo, que incluye a una multiplicidad de actores sociales, tales 
como clases, fracciones de clase, movimientos sociales, organizaciones e individuos 
estratégicamente ubicados respecto a una cuestión, además de los aparatos del estado, 
todos los cuales toman posición respecto de ella (Thwaites Rey, 2005: 30-31). 
La política pública en general -y por lo tanto, la política exterior en particular-, es resultado 
de relaciones de fuerza dentro del bloque dominante, pero en el marco de la relación con 
las clases subalternas. Por eso, consideramos relevante explicar la yuxtaposición de 
políticas exteriores elaboradas por Brasil en el marco de esa nueva forma de Estado que 
caracterizó al “ciclo de impugnación al neoliberalismo”, pero entendiéndola como una 
expresión del carácter contradictorio del Estado. 
Si bien, como hemos dicho, algunos elementos de la inserción mundial de Brasil son 
previos a este período, consideramos que en el contexto del inicio del siglo XXI, la 
propuesta del gobierno de Lula Da Silva implicó que emergieran a la escena política tanto 
los reclamos sociales de mayorías como propuestas nacidas del propio Estado, en un rol 
activo. 
Se coincide aquí con Thwaites Rey y Orovitz (2016: 68) cuando afirman en esta línea que 
“bajo ciertas circunstancias se torna factible que desde el propio Estado se desplieguen 
mecanismos de resistencia a los aspectos más perversos del capital para la vida de los 
pueblos, poniéndose de manifiesto la dimensión contradictoria del Estado”. En efecto, a lo 
largo del pasado siglo, los proyectos basados en premisas del nacionalismo económico 
prosperaron impulsados por el Estado, entendido en esos casos no solamente como 
expresión de las relaciones de fuerza, sino como actor con una autonomía relativa que le 
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permitió operar e intervenir en esas relaciones, desafiándolas. Los gobiernos de nuevo 
signo político en el siglo XXI apelaron por lo menos discursivamente a esa construcción 
histórica e identitaria latinoamericana.  
Así, si bien el nuevo carácter político del alineamiento pro latinoamericano del PT no fue 
la contrapartida de una transformación estructural de la inserción internacional de los 
países periféricos en ese sistema, sí constituyó un cambio importante respecto de la 
etapa precedente. Al igual que otros casos regionales que también se incluyen en este 
ciclo de impugnación al neoliberalismo, esas transformaciones fueron de la mano de un 
elemento clave que condicionaría su devenir: la profundización de la reprimarización y el 
extractivismo. El caso de Brasil es el paradigmático en este sentido. 
A partir de la crisis económica mundial y sus consecuencias en el continente, y luego la 
supremacía de China como socio comercial, se tradujeron en un recrudecimiento de las 
disputas entre fracciones de las clases dominantes, en nuevas presiones de esas 
fracciones al gobierno del PT y en conflictos entre oficinas del Estado. Tal como afirman 
Thwaites Rey y Orovitz, “el imperativo de todo Estado capitalista de generar condiciones 
favorables para la acumulación de capital entra en constante tensión con el igualmente 
central imperativo de capturar porciones crecientes del excedente social para asegurar la 
sustentabilidad y legitimidad políticas” (2016: 19). 
En el caso de Brasil, las grandes corporaciones dominantes, que ya poseían un rol 
predominante en el impulso de la política internacional, lograron recuperar su influencia el 
rumbo de la política económica desde el primer gobierno de Rousseff, y generar 
nuevamente un achicamiento del margen de autonomía del Estado. Así, el fragmentado 
polo del capital se fue alineando conjuntamente contra un gobierno y una forma de Estado 
que a pesar de no transformar el diagrama de poder económico previo, colocó un piso 
superior para los salarios, fortaleció la capacidad económica y simbólica de los sectores 
populares y promovió la existencia de políticas orientadas a la inclusión social. 
 
III. Los gobiernos del PT, la autonomía relativa del Estado y las estrategias 
internacionales del Brasil reciente 
A los largo de los gobiernos del PT, que se sucedieron desde 2003 y hasta 2014, la 
economía brasileña asistió a una importante distribución del ingreso y una mejora en la 
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situación económica y social de los trabajadores y de sectores populares que incluyeron a 
campesinos y sectores marginales urbanos. Ello fue posible aprovechando el contexto 
internacional, pero aplicando políticas concretas orientadas a la disminución de las 
desigualdades. Entre ellas, se destacaron el acceso al crédito, el proceso de formalización 
en el mercado de trabajo, planes Bolsa familia o “Mía casa, mía vida”, para acceder a la 
vivienda. 
Hubo significativas transformaciones sociales y culturales: mayor acceso a la educación, 
incluida la universitaria, mejores condiciones de salud, etc. Sin embargo, puede afirmarse 
que el PT nunca puso profundamente en discusión el modelo macroeconómico heredado 
de la época de Fernando Henrique Cardoso. Entre los aspectos de continuidad de ese 
modelo pueden citarse las metas de inflación y su consecuente apreciación del tipo de 
cambio a través de la entrada de capitales y la ley que establece la meta de superávit 
primario.  
Al igual que otros gobiernos de la región, los del PT reflejaron una gran tensión entre 
cambios y continuidades, que tuvo su contrapartida en la yuxtaposición de estrategias en 
el plano internacional. Es decir, que las pujas entre proyectos y modelos de desarrollo, así 
como respecto de las formas de estado que se relacionan con ellos, también tuvieron su 
correlato en la coexistencia de múltiples líneas de inserción internacional, que durante 
algunos años se mantuvieron en relativo equilibrio pero que fueron entrando en 
contradicción. 
Durante la segunda presidencia de Lula, la política fiscal fue más laxa y se lanzó el 
Programa de Aceleración del Crecimiento (PAC). Puede afirmarse que el financiamiento 
público para la inversión de largo plazo aumentó a través del rol del Banco Nacional de 
Desarrollo, así como los créditos al consumo otorgados por el Banco do Brasil y los 
orientados a vivienda otorgados por la Caixa Econômica Federal (Crespo, 2013). Fue este 
el período de mayor despliegue del rol del Estado como motor de la inversión, sin 
confrontar con los grupos económicos que también se vieron ampliamente beneficiados. 
Donde el rol activo del Estado fue protagónico respecto de la dinámica de acumulación y 
de la regulación, volcándose a una estrategia neodesarrollista (Katz, 2015: 240-241). El 
gobierno de Lula consolidó el expansionismo de ese capital en América del Sur y África, y 
financió a través del BNDES no solamente a las empresas industriales, sino también a las 
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constructoras y a las dedicadas a la extracción de materias primas. En este período, 
Brasil, a pesar de la proyección como "país emergente", profundizó su inserción en el 
extranjero con base en la exportación de commodities agrícolas y minerales, ampliando la 
dependencia económica de los sectores de recursos naturales, minerales, energéticos y 
agrícolas, y fortaleciéndolos políticamente (García, 2009). El activismo diplomático 
colaboró con el creciente rol de liderazgo brasileño, de modo que durante varios años la 
utilización de una política externa diversificada potenció la expansión del capitalismo 
brasilero (Araujo, 2012).  
Ya durante la primera gestión de Rousseff, y en momentos de auge de la economía 
brasileña, las clases dominantes comenzaron a cuestionar ese rol del Estado y su modo 
de inclusión de las demandas económicas, sociales y culturales de las clases subalternas. 
Tal como afirman Crespo y Ghibaudi, el lulismo representó “un delicado equilibrio entre la 
voluntad democrática de incorporar a los sectores populares al consumo de masas y la 
decisión de evitar un choque frontal con un poder económico que rechaza de modo 
enérgico cualquier tentativa de que se vuelva a promover un nuevo ciclo de desarrollo 
centrado en el Estado” (Crespo y Ghibaudi, 2013: 26)  
Nos interesa especialmente desarrollar cómo el devenir de la política económica y de la 
nueva forma de Estado tiene vinculación con el derrotero de la política internacional 
brasileña. 
Analizar en forma completa la política exterior de Brasil requiere tener en cuenta las 
relaciones internacionales de ese país en tres ámbitos diferenciados, ya que incluyen un 
conjunto de estrategias desplegadas en forma simultánea. 
- Las relaciones con las grandes potencias mundiales: Estados Unidos y la Unión 
Europea 
- Las relaciones consideradas (en algunos casos erróneamente) como vínculos Sur-
Sur y los ámbitos de las denominadas “potencias emergentes” (BRICS) 
- La región sudamericana (MERCOSUR, Alianza del Pacífico, UNASUR y CELAC)  
A estos tres podría agregarse un ámbito más, que por su carácter se diferencia de los 
restantes, y que es el de los vínculos con el continente Africano, que constituyó un 
escenario de disputa con China por mercados potenciales y recursos naturales. 
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Actualmente, el proceso recesivo de Brasil es un impedimento concreto para esta última 
estrategia. 
Yendo a los inicios de la política internacional del PT en el poder, varios elementos del 
escenario internacional contribuyeron a que a partir del gobierno de Lula da Silva, Brasil 
consolidara un rumbo de política internacional que posicionó al país en el escenario global 
como “potencia emergente”. En cuanto a los referidos al sistema mundial, la crisis de 
hegemonía de los Estados Unidos, iniciada como consecuencia de los atentados del 11 
de septiembre, el auge del crecimiento económico del Este del mundo y luego la crisis 
financiera de 2008, abrieron espacios para una política ambiciosa que reforzó el rumbo 
adoptado ya durante la presidencia de Fernando Henrique Cardoso (Hirst - Soares de 
Lima - Pinheiro, 2010).  
En contradicción, con el origen político del presidente, la vinculación entre sectores 
socioeconómicos y la formulación de la política exterior fue muy cercana durante los 
gobiernos del PT (Giacalone, 2005). Ya desde la década de los 90, y producto de los 
cambios estructurales, la autonomía decisoria de Itamaraty fue cediendo ante la 
incorporación de otros agentes y factores de poder a la hora de presionar para la 
adopción de determinadas políticas internacionales.  
Por su lado, las corporaciones industriales y vinculadas a los agronegocios han tenido 
importante participación política, aportando funcionarios a los ministerios públicos. 
Durante la primera presidencia de Lula da Silva, el Ministerio de Desarrollo, Industria y 
Comercio estaba encabezado por Luiz Fernando Furlan, presidente de la empresa 
alimenticia Sadia y vicepresidente de la Federación de Industrias del Estado de Sao 
Paulo, y el Ministerio de Agricultura, por Roberto Rodrígues, representante de la 
Asociación Brasileña de Agribussines y dueño de un ingenio azucarero. Ambos se 
mostraron como defensores de las propuestas de liberalización, por considerarlas vitales 
para el crecimiento económico del país, en oposición a la política llevada adelante por el 
canciller Celso Amorim (Giaccaglia, 2010: 106). Este último fue una figura emblemática 
por representar una diplomacia fuertemente política y un actor central en la oposición al 
ALCA. 
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En efecto, quienes asumieron el Ministerio de Relaciones Exteriores junto con Lula –entre 
los que predominaba la influencia de una estrategia relativamente autonomista asociada 
al desarrollismo- utilizaron recursos de sus antecesores –de perfil institucionalista y 
liberal- y sumaron otros para reposicionar a Brasil en el sistema mundial. Los 
autonomistas, en su mayoría provenientes del PT, apostaron a realizar ciertas 
modificaciones moderadas en las instituciones del sistema internacional que no 
significaran una ruptura con el orden vigente, pero que aumentaran el impacto de la 
participación de Brasil (Almeida, 2007). Fue en ese contexto que se propuso la reforma 
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas para incluir más miembros 
permanentes y no permanentes, y conseguir su propio espacio entre los primeros, como 
representante de América Latina. 
En 2008 se incluyó entre las tareas de la Asamblea la necesidad de discutir una reforma, 
pero hasta hoy no ha habido cambios, a pesar de la presión de Brasil. En ese período, el 
país fue aumentando su participación en los foros multilaterales que impactan en la 
política internacional. Es el caso de la Organización Mundial de Comercio, donde se ha 
desempeñado en forma destacada y consiguió la presidencia; las negociaciones sobre 
cambio climático a través del grupo BASIC (Brasil, China, India y Sudáfrica) y en las 
discusiones sobre cuestiones energéticas. 
Los autonomistas interpretaron la crisis europea como una prueba más del cambio de 
poder y las transformaciones globales del siglo XXI. Entendieron que las economías 
emergentes como Brasil y los restantes BRICS se estaban conviertiendo en nuevos polos 
de poder. Esta idea fue uno de los pilares de la política externa del presidente Lula da 
Silva. En este contexto, la crisis fue vista como una oportunidad para avanzar en las 
reformas necesarias de la gobernanza global.  
Así, la estrategia política brasileña combinó autonomismo, globalismo y multilateralismo, y 
la estrategia neodesarrollista y distribucionista centrada en el Estado, le permitió conciliar 
las tres tendencias y ámbitos citados, conjugando el liderazgo regional con sus 
aspiraciones de convertirse en potencia global, en un marco de legitimidad política. La 
fuerte presencia del autonomismo en el discurso y el enfoque adoptado implicaron 
políticas relativamente más radicales en el ámbito externo, que permitieron 
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contrabalancear las medidas más ortodoxas que fueron llevadas a cabo en el plano 
interno (Estrella Faria, 2006: 28). 
Por otra parte, el direccionamiento de la política exterior de Washington hacia otras 
prioridades, permitió durante los primeros diez años del siglo, márgenes para el nuevo 
impulso de las estrategias de integración regional en el continente latinoamericano con un 
carácter político novedoso, y en especial para la puesta en marcha por parte de Brasil de 
una serie de iniciativas de cooperación.  
Respecto del escenario de América Latina, Brasil cumplió un rol fundamental en los 
nuevos procesos de integración de la región desde el inicio del siglo. Ha sido protagonista 
de importantes movimientos colectivos de países de América Latina. Entre ellos, se 
destacan dos hitos importantes: la Cumbre de la OMC en Cancún, en 2003, y la IV 
Cumbre de las Américas realizada en Mar del Plata, en 2005, en la que fue rechazado el 
ALCA. 
Ambos sucesos fueron fundamentales en la estrategia internacional del presidente Lula 
da Silva, porque constituyeron el inicio de otro proyecto más ambicioso: la constitución de 
la Unión de Nacionales Suramericanas (UNASUR) en 2008 y luego la Comunidad de 
Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC) en 2010. 
A diferencia de otros períodos históricos, desde mediados de los ochenta, la conciencia 
de pertenecer a América del Sur y la necesidad de fortalecer los lazos con los países 
vecinos seha transformado en una constante para la política exterior brasileña. El 
MERCOSUR fue considerado como principal alianza estratégica en términos económicos 
y políticos. La incorporación de Venezuela y la relación estrecha con el ex presidente 
Hugo Chávez dieron luego un escenario más amplio.  
Esos cambios coexistieron con un la protección de un vínculo cercano histórico con  los 
Estados Unidos -caracterizado por un devenir pendular entre alineamiento y 
distanciamiento (Estrella Faría, 2005: 4) y con la Unión Europea, ambos importantes 
socios de Brasil. Esa yuxtaposición fue posible en el marco de una forma de estado que, 
con sus limitaciones, logró mayor autonomía relativa no solamente presentándose como 
mediador entre las distintas fracciones de la clase dominante, gran inversor y promotor del 
desarrollo, sino también metabolizando las demandas de las mayorías populares. 
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Paradójicamente, y en relación con la historia diplomática brasileña, esta nueva forma de 
Estado representó un retroceso en el poder decisorio de Itamaraty respecto del Poder 
Ejecutivo, abriendo paso a lo que se denominó “diplomacia presidencial”.  
En el ámbito de la política exterior esa autonomía relativa se expresó en la prioridad 
otorgada al denominado ámbito de cooperación Sur-Sur y a América Latina, las relaciones 
con Irán y en especial la vinculación con la Venezuela de Hugo Chávez. Al mismo tiempo 
se sostuvo sobre la base de una ambigüedad destinada a agotarse. La promoción de 
estos nuevos vínculos logró conciliar por un tiempo la búsqueda pragmática de mercados 
y áreas de inversión para el capital brasileño y el capital internacional asociado (y por lo 
tanto no contradictoria con los cercanos vínculos con Estados Unidos y la Unión 
Europea), con la tradición ideológica del PT y el protagonismo del Estado inversor y como 
árbitro entre las clases sociales. La yuxtaposición encerraba contradicciones, que también 
se expresaron en conflictos entre la tradición diplomática liberal de Itamaraty y el Palacio 
de Planalto (Lopes, 2013). La autonomía relativa del Estado implicó una repolitización de 
la arena estatal, y ello derivó en una crítica a la ideologización de la política internacional, 
por oposición a la exaltada “independencia” de Itamaraty. 
 
IV. Agudización de las pugnas y presiones 
Junto con la asunción de Rousseff en 2010 y como resultado de un proceso de avance 
sostenido sobre la economía de la región, China desplazó a los Estados Unidos como 
principal socio comercial de Brasil. En 2013 el gigante asiático superó a Estados Unidos 
como proveedor (34.248 millones de dólares frente a 32.603 millones), alcanzando el 
15,3% de las importaciones brasileñas, y como mercado receptor del 17% de sus ventas 
externas (41.228 millones de dólares frente a 26.849 millones). Ello significó, por un lado, 
que la exportación de commodities superara la de bienes industrializados, a contramano 
de la tendencia sostenida en los últimos 25 años. Por otro, tuvo como consecuencia 
directa el impacto en la suba de las importaciones provenientes del gigante asiático en un 
contexto de apreciación cambiaria. La desaceleración del crecimiento y la reducción del 
superávit comercial fueron provocando un aumento de las presiones de las clases 
dominantes y esfuerzos para impulsar el comercio exterior, tanto con la Unión Europea 
como con los Estados Unidos.  
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Desde que asumió, el gobierno de Rousseff realizó reuniones periódicas con empresarios, 
para evaluar la situación económica, y su gestión se ha caracterizó por dar una respuesta 
a las demandas provenientes del sector industrial. La contención de la inflación se fue 
transformando en una trampa para el gobierno. Era necesario atenderla en tanto el 
proceso inflacionario erosionaba la competitividad de los productos de exportación (a 
través de la apreciación cambiaria) y por el otro, socavaba los apoyos políticos y 
electorales del Partido de los Trabajadores.  
Las cámaras empresarias también presionaron al gobierno para volcarse hacia los 
vínculos con Estados Unidos y Europa. El gobierno fue perdiendo autonomía en su intento 
de responder a las demandas de algunos sectores industriales vinculados a la 
exportación, como es el caso de la Confederación Nacional de la Industria (CNI).  
Este tipo de promoción comercial venía de la mano una crítica al MERCOSUR, que la 
oposición política venía pregonando sistemáticamente desde medios masivos de 
comunicación como O Globo. Y también se vinculaba con un rechazo al desembarco 
excesivo de productos chinos.  
Ya en la campaña presidencial de 2010, el candidato del PSDB, José Serra –actual 
ministro de relaciones exteriores del gobierno de Michel Temer- articuló su crítica al PT 
impugnando las alianzas de Brasil con las naciones de América del Sur y proponiendo 
acuerdos con Estados Unidos y la Unión Europea, sin el peso del MERCOSUR. 
En 2012, Andrés Malamud sostuvo la existencia de tres escenarios posibles para la 
estrategia internacional de Brasil: uno donde articula sus intereses con las potencias en 
los distintos espacios adquiridos en las instituciones del orden internacional actual; otro 
donde a través de las alianzas con potencias emergentes pretende cierta revisión y 
modificación de algunos de los aspectos del orden establecido; y un tercero donde Brasil 
se constituye como líder regional y prioriza los intereses de los países de América del Sur 
en sus intervenciones en los foros internacionales (Malamud, 2012: 220). 
Varios elementos fueron empujando a las clases dominantes contra el proyecto 
económico y político del PT y hacia el primero de los escenarios. Una de las 
problemáticas centrales reside en que China, el principal socio comercial de Brasil, 
importa mineral de hierro y soja, pero a cambio inunda al país con productos importados 
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baratos. La relación con el gigante asiático ha provocado importantes fracturas dentro de 
los sectores exportadores: mientras que aquellos que se dedican a la agroexportación y a 
las actividades extractivas mineras se han visto enormemente beneficiados, los sectores 
industriales comenzaron a mostrar una relativa alerta y presionaron para diversificar los 
vínculos comerciales. En los términos de la relación comercial bilateral, Brasil exporta 
mineral de hierro, madera, zinc, carne vacuna, leche, cereales y soja, y China invierte en 
centrales hidroeléctricas, fundiciones de acero y refinerías. Pero estos vínculos han 
perjudicado fuertemente a las industrias de juguetes y del calzado, y la textil se está 
resintiendo. Es decir, que la penetración de China es un riesgo tanto para los intereses 
nacionales de los países de la región como para las potencias que tradicionalmente 
dominaban esos mercados.  
Las posiciones adoptadas desde 2013 en cuanto a los acuerdos posibles con la UE y con 
Estados Unidos, así como las señales emitidas a los organismos internacionales de 
crédito, demostraron que los intereses vinculados al primero de los escenarios 
hegemonizaban en el bloque dominante: en ello coincidían la Federación de Industriales 
de San Pablo (FIESP), la Confederación Nacional de la Industria (CNI) y la Confederación 
de Agricultura y Pecuaria de Brasil (CNA) (Míguez y Crivelli, 2014). 
Estas posturas chocaban con las de Marco Aurelio García, principal asesor de política 
externa de la presidenta Dilma Rousseff (cargo que también ocupó durante la gestión de 
Lula), que en todo momento continuó afirmando que la alianza regional era central para la 
política exterior brasileña, y que su participación en los distintos ámbitos del escenario 
internacional no se contraponía con ello.  
La cuestión de las prioridades en términos de inserción internacional para Brasil, vino 
expresándose en una fractura entre distintas oficinas gubernamentales y también entre 
los empresarios. La posibilidad de combinar los tres frentes se topó con sus límites. El 
lanzamiento de la Alianza del Pacífico en 2011 constituyó un nuevo eje conflicto, 
conformada por países que quedaron fuera del CINAL, que tienen tratados de libre 
comercio (TLC) con grandes potencias hegemónicas del sistema internacional (con 
Estados Unidos, con la Unión Europea, con China, etc.) y que vienen profundizando 
modelos extractivos orientados a la exportación de productos primarios. Las cámaras 
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empresariales comenzaron a criticar al MERCOSUR (en especial el vínculo con 
Argentina) y a impulsar un acercamiento hacia la Alianza del Pacífico. 
Para comprender la complejidad de los proyectos en pugna en Brasil y su correlato en la 
política internacional, hay que tener en cuenta que además de las propuestas 
históricamente liberalizantes de los sectores vinculados al agronegocio y a la 
exportaciones de bienes primarios (minería y otros recursos naturales) -siempre afines a 
la firma de acuerdos que permitan colocar sus productos- entre los tradicionales sectores 
desarrollistas existen al menos dos vertientes. 
Siguiendo lo que plantea Pedro Pablo Zahluth Bastos (2012), es posible caracterizar dos 
tipos de proyectos económicos en pugna que tienen raigambre histórica en Brasil pero 
que se han presentado como dos grandes líneas de política a partir de la crisis del 
neoliberalismo. Uno, impulsado por el sector industrial privado, al que se puede 
denominar como neodesarrollismo o desarrollismo exportador. Otro, orientado por el 
Estado, al que el autor considera como desarrollismo distributivo. Si bien ambos proyectos 
reconocen el importante rol de estado en la definición de cuestiones centrales de la 
economía, la relación que plantean respecto del mercado es diferente. Es decir, apuestan 
a formas de estado diferentes. Los industriales paulistas son la fuerza socioeconómica de 
base de los movimientos políticos que se afirmaron como desarrollistas, y lograron ser 
interlocutores privilegiados durante el segundo mandato de Lula. Sin embargo, ante las 
cambiantes circunstancias del sistema internacional y la oposición a la nueva forma de 
Estado que encarnó el PT, fueron expresándose como oposición directa. 
Asimismo, las tradicionales posiciones a favor del globalismo liberal y el autonomismo 
desarrollista también mutaron, derivando en tres vertientes. Podemos identificar 
claramente a sectores globalistas – defensores de la liberalización y la vinculación 
comercial con las potencias del Norte, que consideran que la demanda externa debe ser 
el motor de crecimiento y por tanto históricos opostitores a la política exterior del PT -; un 
sector desarrollista liberal – vinculados a las industrias exportadoras, también aperturistas 
pero promotores la integración a la economía mundial a partir de todos los ámbitos 
posibles, incluidas las asociaciones Sur-Sur y regionales; y finalmente los herederos del 
autonomismo y defensores de priorizar la estrategia de acumulación interna, es decir, 
modernizar primero para exportar luego el excedente. 
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La transnacionalización de las burguesías industriales fracturó las estrategias 
desarrollistas, lo que derivó en las existencia de distintas corrientes y opciones dentro del 
desarrollismo tanto respecto como el rol de Estado como de la inserción internacional. Se 
profundizaron las diferencias entre aquellos defensores de una mayor apertura, 
disminución del costo laboral y menor participación del Estado en la economía; y otros 
más interesados en la protección del Estado, y cierta mejoría del mercado interno en 
función de la ampliación del consumo. En su carácter actual de burguesías intermediarias, 
o transnacionalizadas, la corriente autonomista se vio ampliamente desplazada dentro de 
las clases dominantes y las principales corporaciones empresarias recrudecieron su 
crítica justamente a lo que caracterizó a los Estados en el CINAL: la relativa mejora en las 
condiciones de vida de las mayorías populares y la existencia de un Estado activo que 
interviene en las relaciones sociales.  
Fue cobrando fuerza un discurso que atribuyó a la expansión del empleo, de los salarios 
reales y de los derechos sociales crecientes la responsabilidad en la desacelaración del 
crecimiento y la inflación. Aquellas políticas que llevaron a Rousseff a la reelección en 
2014 comenzaron a verse recortadas porque esas presiones se transformaron en políticas 
públicas con la llegada al ministerio de Joaquim Levy.  
Las reorientaciones en la política económica –que estaban presentes desde 2011, con la 
disminución del gasto y fracasados regímenes de exenciones para promover la inversión 
privada- vinieron acompañadas de una estrategia de inserción internacional cada vez más 
volcada al alineamiento con los mercados financieros mundiales, Estados Unidos (con 
matices, dificultades y vaivenes) y la Unión Europea, en clara oposición a la alianza 
política estratégica con  Argentina. Junto con la opción de este último país de priorizar la 
política económica interna, esos elementos estancaron la relación bilateral en los últimos 
años y por lo tanto, pusieron en jaque al MERCOSUR. Ello reflejó la tensión entre 
posicionarse como jugador global y como líder regional.  
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A lo largo de este trabajo hemos analizado la política exterior brasileña de los gobiernos 
del Partido de los Trabajadores, pero inscribiéndola en las tensiones entre modelos de 
desarrollo y formas de Estado. 
Las continuidades en el modelo macroeconómico coexistieron con una serie de 
transformaciones que dieron paso a un Estado más activo, que respondió a demandas 
sociales acuciantes, permitiendo el acceso al consumo de amplios sectores populares. 
Hubo transformaciones sociales y culturales significativas en línea con la ideología del PT, 
que diferenciaron a estas gestiones de la política neoliberal que las precedió.  
Durante las gestiones de Lula y al menos los primeros años de Dilma, fue posible conciliar 
los intereses de la burguesía nacional e internacional ligados a tres sectores 
fundamentales (agronegócio, obra pública y empresas extractivas que explotan recursos 
naturales), con políticas sociales de asistencia e impulso al consumo. Ese inestable 
equilibrio fue posible a través de un estado fortalecido. 
La política exterior fue funcional a ese proyecto económico pero reflejaba tendencias 
contradictorias que pretendían mostrarse como complementarias: la relación con las 
grandes potencias, la posición como potencia emergente junto con los BRICS y el 
liderazgo regional en el Cono Sur ampliado. Al mismo tiempo, el fortalecimiento del 
Estado y de su autonomía relativa permitió que se expresaran en forma predominante las 
corrientes autonomistas en el ámbito de la política exterior. La integración regional 
vehiculizada en el MERCOSUR adquirió un nuevo contenido ideológico. 
Por esta razón, Vigevani y Cepaluni consideraron que el perfil de la política externa de 
Lula implicó un cambio de orientación dentro de un mismo paradigma,  que reemplazó la 
“autonomía por participación” del período neoliberal por lo que denominan “autonomía por 
la diversificación”. La nueva estrategia incluyó desacuerdos relativos con las potencias 
occidentales tradicionales (EE.UU. y UE) en cuestiones comerciales y ambientales, con el 
objetivo de reformar el Consejo de Seguridad de la ONU y con la afirmación del liderazgo 
regional brasileño y las alianzas con el emergentes (Vigevani y Cepaluni, 2007). A ello 
agregó un componente ideológico perteneciente a las líneas autonomistas, que le permitió 
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cuestionar las asimetrías del orden internacional en forma conjunta con países como 
Venezuela, Argentina, Ecuador y Bolivia. 
En este trabajo buscamos vincular esa estrategia con el rol del Estado, y planteamos que 
existe una vinculación entre una mayor autonomía relativa y la emergencia de esos 
componentes novedosos que distanciaron a las gestiones de Lula y de Dilma Rousseff de 
las anteriores. Los análisis que se remiten a explicar las continuidades e incluso la 
profundización de tendencias entre las políticas de Cardoso y las del PT no nos permiten 
explicar los clivajes y conflictos que viene atravesando Brasil y que han derivado en la 
compleja situación actual. Afirmar que no hubo una modificación ni de las estructuras 
dependientes ni de los paradigmas históricos de la política exterior brasileña no alcanza 
para comprender la virulenta oposición que han ejercido los sectores dominantes frente al 
gobierno de Rousseff. 
El rol del Estado fue puesto nuevamente en cuestión y se presentó la liberalización 
comercial y  los acuerdos con Estados Unidos y Europa como instrumentos prioritarios 
para revertir la recesión económica. La nueva forma de Estado –mucho más limitada que 
la de otros países de la región, incluso que la del caso argentino- se hizo intolerable a los 
intereses de las clases dominantes. Coincidimos con Thwaites Rey (2016) cuando afirma 
que para esas clases la acción estatal a favor de sus intereses de largo plazo siempre es 
opaca y resisten toda intervención pública que los restrinja o acote y que otorgue 
derechos o concesiones materiales a los sectores populares. 
Los sucesos recientes mostraron que los sectores dominantes y las derechas 
conservadoras movilizaron sus recursos para recuperar un rol político directo, o con 
menos margen de mediación. La orientación de Michel Temer y la elección de Serra como 
canciller son elocuentes al respecto. El cambio político que implicó el triunfo de Mauricio 
Macri en la Argentina habilitó una nueva versión de la integración regional, que refleja 
pérdida del margen de autonomía conseguido en los últimos años. La coincidencia 
respecto de la cuestión internacional en esos dos procesos políticos augura un 
relanzamiento del MERCOSUR en un sentido bien distinto, reorientado hacia los vínculos 
políticos con Estados Unidos y la Unión Europea, así como con los participantes de la 
Alianza del Pacífico. 
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Al mismo tiempo, parecería implicar una vuelta a la centralidad de Itamaraty en el ámbito 
de la política exterior, a contramano de la tendencia de los últimos años, donde se 
sumaron a la mesa de negociaciones sobre la política exterior a sectores económicos y 
políticos (con los pros y contras de esa inclusión). Ese cuerpo diplomático tan ponderado 
como “independiente” de los vaivenes de la política, ha reflejado más bien un carácter de 
partido burocrático, alejado de toda posibilidad de democratización (Lopes, 2016).  
Serra ha anunciado una posición ya conocida que retornará la política exterior de acuerdo 
con las prioridades comerciales de las distintas fracciones de las clases dominantes que 
abogan por mayor liberalización. El componente ideológico y pro latinoamericano que 
caracterizó a la diplomacia presidencial de Lula y que continuó (con menos éxito) durante 
los gobiernos de Rousseff fue desplazado. Las transformaciones que Serra está dispuesto 
a realizar en política exterior son el correlato de la definición de las pujas por los modelos 
de desarrollo y de la derrota de la forma de Estado que caracterizó al ciclo de 
impugnación al neoliberalismo en Brasil. El éxito que tenga dependerá de la capacidad de 
movilización de los sectores populares y – en caso de confirmarse el desplazamiento de 
la presidenta- de reabrir el camino a un nuevo proceso electoral que modifique la relación 
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